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改革改出财政发展新天地
高铁彬  高 晖

2001年辽宁财政根据省、市、 县

各级次的财力不同、理财复杂程度有

很大差别的情况，在不同级次推行了

不同的预算制度改革模式：省本级全

面按照 “零基预算”的方法编制部门综

合预算，并对大额专项资金实行国库

集中支付；市本级根据各自实际，大市

一般实行部门综合预算，小市则可以

搞行政事业经费同级财政统管；县（区）

全面推行行政事业经费同级 财政统

管；各级公教人员工资都实行 “工资资

金专户”管理。一句话，“车走车路，

马走马路”。同时， 按照市场运行规

则，调整支出结构，重新界定支出范

围，逐步退出竞争性领域，真正把有限

的财力优先用于公共性支出上来。通

过一年多的改革实践，不仅做大了政

府财力，而且支出结构更趋合理，财政

管理效率有了很大提高，开辟了财政

发展新天地。

管严才能做大政府财力

辽宁预算制度改革十分注重制度

设计的合理性，以达到做大管严政府

财力的目的。这在部门综合预算规范

化、法制化的特点中得到了较好的体

现。

收入方面，一是按照严格清理各

项税收先征后返政策和 “加强征管，堵

塞漏洞，治理腐败，清缴欠税” 的要

求，做大做实各项预算内收入，确保应

收尽收；二是在全面清理各项收费政

策，发布收费名录，取消不合理收费，

实行 “收缴分离”的基础上，逐步完善

国库单一账户体系，将各个部门预算

内外资金及土地收益、 国有资产收益

等统一纳入预算管理，取消执收部门

的各种收入过渡性账户，将所有预算

内外收入直接缴入国库和财政专户，

变非税收入部门所有为同级政府所

有，变部门收入为同级政府可支配财

力收入，建立起完整的政府收支预算

体系。2001年全省非税收入解缴财政

专 户（ 金 库）额 度 比上 年同 期 增 长

27.2%，省本级同比增长62.7%。同时

检查摸清了部门的收支 “家底”，为科
学合理地编制部门综合预算提供了重

要的依据。

支出方面，各级财政纷纷打破基

数观念，统一制定了分类分档的经费

成本定额。省财政还出台了一系列制

度，对全省及省本级2001年部门综合

预算的编制政策、内容、编报程序等做

出了全面的具体规定。预算编制更加

细化，规范性明显增强，就是一年支出

超过10亿元的省直单位， 连 “书报费”

是订了哪份报、 多少钱这样的支出都

要求报得一清二楚。同时，运用计算机
网络等现代技术手段，建立预算单位

人员、资产、财务基本数据库的工作也

在全省范围内推开，省财政已经实现

了部门预算审核、 修改网上运行。

2002年的省直预算编制又将所有

行政事业单位支出一律划分为基本支

出和项目支出，按照定额核定经费类

支出，建立项目库管理专项类支出。首

批项目支出预算试点已在20个单位展

开。公安、法院、工商、环保、计划生

育、质量监督等执收执罚部门的预算

外收支全额纳入预算管理，取消收支

挂钩，由同级政府根据年度经济工作

重点统筹安排使用，预算内外各种专

项支出由部门自主安排使用的历史宣

告终结。
预算制度改革最大的受益者是政

府。在管严支出全面降低行政运行成

本的同时，各级政府的可用财力也显

著增加。省本级财政全面推行了部门

综合预算后，改变了非税收入 “来五去

五”和按一定比例返还的做法，有效地
规范了执收执罚部门非税收支行为的

管理，省政府理财规模已由2000年的

53亿元扩大到去年的 170亿元和今年

的 183亿元。1999至2001年，全省共

沉淀预算外资金 35.1亿元，并在确保

公教人员标准工资发放和弥补社会保
障资金缺口等方面发挥了巨大的作

用。

自己的刀先削自己的把儿

预算制度改革不仅是对单位权

力、政府行为的有效约束，也把财政自

身推到了革命的 “风口浪尖” 上。

通常，人们一提到财政，都表示很

羡慕。因为财政部门掌握着分配钱的

权力，许多预算单位于是就有 “跑部进

厅”的现象，目的就是想让财政在分

“蛋糕” 的时候，能给自己多切一块。

其实，为政府当家理财的财政部门心

里最清楚，这些，都与运行了很久的财

政预算管理体制有着密切的联系。因

此这次改革财政厅预算处的职能被一
分为四，预算编制、预算审核、预算执

行、决算审查彻底分开，工作环环紧

扣，财权相互制衡。省财政建立起预算

外财力预决算、会计核算、 收支预算执
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行监控等三大体系、 八项制度，规范

了财权、 事权运行中的行为。所有由

财政分配的资金，都要经过三个以上

处室并通过起草 、 会签 、 初审 、 复

核四个环节才能报送到主管厅长、 厅

长审批，避免了个人决定资金分配和

暗箱操作行为。厅机关还在省直部门

中率先成立了核算中心，统管机关经

费和15个直属事业单位的收支，取消

了这些单位的会计机构和银行账户，

有力地强化了部门财务管理。
厅内 “有钱” 的业务处也受到了改

革的 “冲击”。在各处的财政专户中，

除社保、粮食、世行贷款、房改、农业

综合开发账户作为国库 “特设账户”予

以保留外， 其余账户都撤销并入国库

单一账户体系。而且，财政专项资金分

配情况要向监督检查处抄送，市、县使

用省级财政专项资金年终要向省厅党

组报告，党组则对各处分配的专项资

金实行由监督检查处为主的抽查。财

政厅对农业综合开发资金还实行了

“三级报账” 方式， 解决了农业综合开

发支出环节多和层层转拨造成的在途

时间长的问题， 避免了 资金体外循

环。这样， 财政的每一笔业务摆在了明

面上，原则公开， 程序透明，拉关系没

用了，跑厅要钱的明显少了。

到目前，辽宁省本级消费性支出

已连续第三年实现 “零增长”。2000

年， 省本级在安排行政经费支出预算

时，严格在上年预算支出财力的总量

内编制，在消化了调整工资等刚性增

支因素后，实现消费性支出零增长。

2001年，省本级全面实行部门综合预

算，打破了基数概念，规范了经费成本

标准定额， 核减了吃空饷人员 236 7

人， 行政、 事业单位人均预算支出水

平， 分别比2000年人均实际支出水平

下降了2833元、 2235元，在消化了公

务员出勤补贴翘尾等刚性增支因素2.1

亿元的基础上，公用经费决算支出比

上年减少0.8亿元， 再度实现了 “零增

长” 甚至是 “负增长”。今年省直预算

在继续确保政府履行职能需要的前提

下， 人均消费性支出水平又比2000年

下降近 1/ 4。

调整结构 进退有度

辽宁省财政部门认识到，在W TO

背景下的公共财政不仅要求财政支出

行为要依法规范化，还要求政府遵循

市场运行规则，积极调整财政支出结

构，重新界定支出范围，逐步退出竞

争性领域，真正把有限的财力优先用

于公共性支出上来。2001年，全省地

方一般 预 算 支 出按 可比 口 径 增 长

14.1% 。其中，企业挖潜改造支出比

上年下降0.2%；政策性补贴支出同比

仅增6.1%；而城市维护费支出同比增

长 26.6%；社会保障支出则同比增长

25.9% ，占总支出的比重进一步上升

到22.5%。当年新增财政收入的80%都

用在了社保上，基本没有向竞争性领

域投入。1995年至2000年6年间，全

省经费 类 支出比重由 46 .1 % 下降 到

40.3% ，下降了 5 .8 个百分点；建设

类支出比重由48%下降到33.5%，下降

了 14.5个百分点；社会保障支出比重

由 2.7% 上升到 21.4%，提高了 18.7个

百分点。

——明智的 “退出”。鞍山市近年

来财政退出竞争性领域的步伐明显加

快， 2001年前，市本级每年安排六七

千万用于支持企业技改， 可效果不很

好。去年，市政府决定减掉3000万技

改投入，省下的钱用在了城市基础设

施建设上，提升了城市的文化品位，不

仅深受百姓欢迎，也受到了众多投资

商的青睐。沈阳财政的专项支出越来

越少了，用于平抑市场物价的价格调

节基金、副食品风险补贴也取消了，每

年2000多万元的资金全纳入城镇居民

最低生活保障支出；以往每年补给房

管局 1 个亿的供暖基金去年也直接给

交不起供暖费的低保户，虽说只花了

5000 多万，但社会反响很好。

——该撒手时就撒手。煤气、 自

来水、公交、环卫、给排水和城市街道

的建设与维修，以及污水、垃圾无害化

处理等保证城市基本功能的 “公用事

业”投入，的确需要财政的参与，但不

一定要财政包下来， 可以采取 “谁干补

贴谁”的办法来吸引社会资金参与。
2000年， 沈阳市开始进行环卫体制改

革，将环卫管理划分为政府职能和市

场竞争两部分，实行 “政事分开，管干

分离”。财政资金重点保证政府行政管

理、 执法监督、垃圾无害化处理等管理

职能，清扫、 清运、 清掏坚决走向市

场，实行招标承包，计量付酬，变政府

出钱养环卫为政府出钱向社会采购环

卫。过去环卫司机不爱出车，怕垃圾
多，现在是抢先出车，怕垃圾少，在改

革后环卫人员和车辆都明显减少的情况

下，工作质量和效率却大大提高，职工

的收入也提高了。2001年，大东区环卫

工人年均工资增长率达到49%；与此同

时，公司的车辆燃油、 小修费节省了20

万元，事故损失费比上年降低1/ 3，减

少13万元，工资支出减少31万元，使

有限的环卫事业费发挥了更大的效益。

由于财政支出结构的大幅度调整，沈阳

师范学院的师生成了受益者。过去，学

校虽说地处北陵大街黄金地段，但三处

校园加起来只有 194亩，半数校舍是50

年代的建筑，晦暗、拥挤成了学子们对

母校最直观的印象。在财政厅的支持

下，学院将两处校园136亩转让给一家

大型房地产企业，该企业投入2亿多元

资金，加上吸引社会力量建设学生生活

区投资1.2亿元，省财政补助翻扩建资

金0.18亿元，银行贷款1.5亿元，从1999

年开始，用了不到两年的时间，就在沈

阳北 郊为学院新建了一片占地面积

1188亩，且建筑精美、配套设施齐全的

新校园。原来三处办学存在的固有的矛

盾和困难迎刃而解，每年节约办学成本

约100万元。两处学生生活区的分别招

商也给学校后勤社会化营造了竞争氛

围，学生公寓、食堂建设与服务质量明

显提高。同时，财政将原应拨给学院的

后勤经费划入教学与科研支出，又促进

了教学质量的提升。过去学院留不住人

才，现在硕士、博士、留学人员纷纷申

请来校工作。

——巧用财政政策杠杆。财政都

沦落到 “保吃饭”的地步了，拿什么搞

建设？其实， 和一些公用事业可以市场

化运作同理，搞基础设施建设也无需

财政包下来。营口市有一条百年历史

的盐场铁路专用线，横贯市区中部，将

市内各条东西干道拦腰截断，被称为

城市 “中梗阻”。在财政支出 “有多少

钱办多少事”的思维框框中，这个问题

被一再搁置。2000年，市政府果断决

策，将 “中梗阻”改成 “盼盼路”，并

先后三次举行盼盼路两侧国有土地使

用权拍卖， 共出让土地近 19 万平方

米，获土地出让金1.2亿元，以市场运

作的方式解决了建路资金问题。
（作者单位：辽宁省财政厅）
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